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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (trece vijece)

30. travnja 2014.*

3 ,Clanak 56. UFEU-a — Sloboda pruzanja usluga — Povelja o temeljnim pravima Europske unije —
Clanci 15. do 17., 47. i 50. — Sloboda izbora zanimanja i pravo na rad, sloboda poduzetnistva, pravo na
vlasni$tvo, pravo na ucinkovit pravni lijek i pravi¢no sudenje, nacelo ne bis in idem — Clanak 51. —
Podrucje primjene — Primjena prava Unije — Igre na sre¢u — Ogranic¢avajuci propisi drzave ¢lanice —
Upravne i kaznenopravne sankcije — Neotklonjivi razlozi opcéeg interesa — Proporcionalnost*

U predmetu C-390/12,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio 'Unabhédngiger
Verwaltungssenat des Landes Oberosterreich (sada Landesverwaltungsgericht Oberdsterreich, Austrija),
odlukom od 10. kolovoza 2012., koju je Sud zaprimio 20. kolovoza 2012., u postupku

Robert Pfleger,

Autoart as,

Mladen Vucicevic,

Maroxx Software GmbH,

Hans-Jorg Zehetner,

SUD (trece vijece),

u sastavu: M. Ile$i¢, predsjednik vije¢a, C. G. Fernlund, A. O Caoimh, C. Toader (izvjestitelj) i
E. Jarasitinas, suci,

nezavisna odvjetnica: E. Sharpston,

tajnik: K. Malacek, administrator,

uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 17. lipnja 2013.,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za M. Vucicevic, A. Rabl i A. Auer, Rechtsanwiilte,

— za Maroxx Software GmbH, F. Wennig i F. Maschke, Rechtsanwiilte,

— za M. Zehetner, P. Ruth, Rechtsanwalt,

* Jezik postupka: njemacki

HR
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— za austrijsku vladu, C. Pesendorfer, u svojstvu agenta,

— za belgijsku vladu, M. Jacobs i L. Van den Broeck, u svojstvu agenata, uz asistenciju P. Vlaemminck,
advocaat,

— za nizozemsku vladu, K. Bulterman i C. Wissels, u svojstvu agenata,

— za poljsku vladu, B. Majczyna i M. Szpunar, u svojstvu agenata,

— za portugalsku vladu, L. Inez Fernandes kao i A. Silva Coelho i P. de Sousa Inés, u svojstvu agenata,
— za Europsku komisiju, B.-R. Killmann i I. Rogalski, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 14. studenoga 2013.,

donosi sljedec¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 56. UFEU-a i ¢lanaka 15. do 17., 47. i 50.
Povelje o temeljnim pravima Europske unije (dalje u tekstu: ,Povelja®).

Zahtjev je upucen u okviru postupaka koje su pokrenuli M. Pfleger, Autoart as (u daljnjem tekstu:
»~Autoart”), M. Vucicevic, Maroxx Software GmbH (u daljnjem tekstu: ,Maroxx“) i M. Zehetner

povodom upravnih sankcija koje su im izrecene zbog nedopustenog gospodarskog iskoristavanja
automata za igre na srecu.

Austrijsko pravo

Savezni zakon o igrama na srecu

Savezni zakon o igrama na srecu, od 28. studenoga 1989. (Gliicksspielgesetz, BGBI. 620/1989), u verziji
koja se primjenjuje na glavne postupke (u daljnjem tekstu: ,GSpG®), u svom ¢lanku 2. naslova ,Lutrije”
odreduje:

»(1) Lutrije su igre na sre¢u

1. koje provodi, organizira, nudi ili stavlja na raspolaganje poduzetnik

2. u kojima igraci ili druge osobe, u okviru sudjelovanja u igri, uplacuju novcanu ¢inidbu (ulog), a

3. poduzetnik, igraci ili druge osobe ocekuju novc¢anu korist (dobitak).

(2) Poduzetnik je osoba koja neovisno obavlja trajnu djelatnost, s ciljem stjecanja prihoda od
organiziranja igara na srecu, cak i ako ta djelatnost nema za cilj ostvarenje dobitka. Kad vise osoba, na
temelju svojeg medusobnog dogovora, na odredenom mjestu daje pojedinacne cinidbe za organiziranje
igara na sre¢u s nov¢anim cinidbama u smislu paragrafa 1. tocaka 2. i 3. ovog zakona, sve osobe koje

izravno sudjeluju u organizaciji igre na sre¢u smatraju se poduzetnicima, ¢ak i one koje nemaju
namjeru stjecanja prihoda i one koje sudjeluju samo u provedbi, organizaciji ili ponudi igre na srecu.
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3. O lutriji u vidu automata za igre na srecu rije¢ je kad se odluka o ishodu igre ne donosi na
centralizirani nacin, nego posredstvom mehanicke ili elektronske naprave koja se nalazi u samom
automatu za igre na srecu. [...]

4. Zabranjene lutrije su lutrije za koje na temelju ovog saveznog zakona nije dana nikakva koncesija ili
dozvola, a nisu isklju¢ene iz monopola savezne drzave nad igrama na srecu.”

Na temelju clanka 3. GSpG-a, naslova ,Monopol nad igrama na sre¢u“, savezna drzava ima iskljucivo
pravo organiziranja igara na srecu.

Medutim, na temelju ¢lanka 5. GSpG-a, lutrije u vidu automata za igre na sre¢u ureduje pravo saveznih
pokrajina. Nadalje, tim je ¢lankom predvideno da svaka od devet saveznih pokrajina putem koncesije
moze pravo organiziranja lutrija u vidu automata za igre na srecu prenijeti na trece, uz postovanje
propisanih minimalnih zahtjeva javnog poretka od strane podnositelja zahtjeva te uz postovanje
posebnih popratnih mjera u podrudju zastite igraca. Takve vrste lutrije, zvane ,igre na sre¢u manjeg
opsega“ mogu se organizirati bilo u dvoranama s automatima za igre na srecu, s najmanje deset a
najvise 50 automata, uz najveci ulog od 10 eura i najveci dobitak od 10.000 eura po igri, bilo u obliku
zasebnog stavljanja na raspolaganje automatd, i to najviSe tri automata, uz najveéi ulog od 1 eura i
najve¢i dobitak od 1.000 eura po igri, pri cemu najve¢i dopusteni broj dozvola za gospodarsko
iskoristavanje automata na razdoblje od najvise 15 godina iznosi tri po saveznoj pokrajini.

Clankom 52. GSpG-a u verziji koja se primjenjuje na ¢injeni¢no stanje u glavnim postupcima, naslova
»,Odredbe o upravnim sankcijama“, odredeno je:

,(1) Cini upravni prekrsaj za koji nadlezno upravno tijelo moze izreéi kaznu u iznosu od 22.000 eura:

1. tko u svojstvu poduzetnika, a u svrhu sudjelovanja na drzavnom teritoriju, provede, organizira ili
stavi na raspolaganje lutrije zabranjene u smislu ¢lanka 2., stavka 4. ili u istima sudjeluje u
svojstvu poduzetnika u smislu ¢lanka 2. stavka 2.;

[]

2. Ako, u okviru sudjelovanja u lutrijama, igraci ili druge osobe uplate iznose koji prelaze 10 eura po
igri, ti se iznosi ne smatraju minimalnim te je slijedom toga eventualna odgovornost koja proizlazi iz
ovog saveznog zakona supsidijarna u odnosu na onu koja proizlazi iz ¢lanka 168. Kaznenog zakona
[(Strafgesetzbuch)].

3. Ako upravni prekrsaji u smislu stavka 1. ovog zakona nisu pocinjeni na drzavnom teritoriju, smatra
se da su pocinjeni u onom mjestu iz kojeg je izvr$eno sudjelovanje na drzavnom teritoriju.

4. Sudjelovanje u elektronskim lutrijama za koje savezni ministar financija nije izdao koncesiju kaznjivo
je ako su potrebni ulozi uplaceni na drzavnom teritoriju. Za kr$enje predmetne zabrane moze se izreci
kazna do 7.500 eura, ako je isto pocinjeno s namjerom, odnosno do 1500 eura u drugim slucajevima.

[...]"

U skladu s c¢lancima 53., 54. i 56. GSpG-a, uz spomenutu ovlast za izricanje sankcija, upravna tijela
raspolazu i $irokim ovlastima iz podrucja sigurnosnih mjera koje imaju za cilj sprijeciti daljnja kr$enja
monopola nad igrama na srecu u smislu ¢lanka 3. GSpG-a. Te ovlasti sastoje se u privremenoj ili
kona¢noj zapljeni automata ili drugih predmeta, njihovom oduzimanju i uniStavanju, kao i u
zatvaranju objekta u kojem su predmetni automati bili na raspolaganju javnosti, kao §to je to
predvideno u ¢lancima 53. stavku 1. i 2., ¢lanku 54. stavcima 1. i 3. te ¢lanku 56.a GSpG-a.
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Kazneni zakon

Pored upravnih sankcija zaprije¢enih GSpG-om, osoba koja bez koncesije organizira igre na srecu s
ciliem stjecanja dobiti izlaze se u Austriji i kaznenom progonu. Na temelju ¢lanka 168. stavka 1.
Kaznenog zakona (Strafgesetzbuch), kaznit ¢e se ,svatko tko organizira igre koje su formalno
zabranjene i ¢iji povoljan ili nepovoljan ishod ovisi iskljucivo ili pretezno o slucaju ili tko radi
organizacije takvih igara, s ciljem da time ostvari nov¢anu korist ili pribavi takvu korist trecima,
potakne okupljanje cilj kojega je organizacija takvih igara.“ Predvidene sankcije su kazna zatvora do
Sest mjeseci ili novcana kazna do 360 dnevnih iznosa. Na temelju clanka 168. stavka 2. tog zakona,
istim ce se sankcijama kazniti i ,svatko tko u svojstvu poduzetnika sudjeluje u takvoj igri®.

Glavni postupci i prethodna pitanja

Iz zahtjeva za prethodnu odluku, kao i iz spisa kojim Sud raspolaze, proizlazi da je zahtjev za
prethodnu odluku postavljen u okviru cetiriju postupaka koji su u tijeku pred sudom koji je postavio
prethodno pitanje, a kojima je zajednicka okolnost da je, na temelju nadzora izvr$enog u razlic¢itim
mjestima u Gornjoj Austriji, doslo do privremene zapljene automata za igre na srecu koji su, bez
dozvole, koristeni za organizaciju igara na sre¢u zabranjenih GSpG-om.

U prvom glavnom postupku, 29. ozujka 2012., agenti financijske policije proveli su nadzor u objektu
»,Cash-Point“, u Pergu (Austrija), te je na temelju tog nadzora privremeno zaplijenjeno Sest automata
bez upravne dozvole. Dana 12. lipnja 2012. Bezirkshauptmannschaft (kantonsko upravno tijelo) iz
Perga donio je odluku kojom je potvrdena privremena zapljena protiv Roberta Pfegera kao
organizatora nezakonitih igara na sre¢u i protiv Autoarta, sa sjedistem u Ceskoj Republici, kao
pretpostavljenog vlasnika zaplijenjenih automata.

U drugom glavnom postupku, 8. ozujka 2012., agenti financijske policije proveli su nadzor u objektu
SJ-Bet Sportbar u Welsu (Austrija) te je na temelju tog nadzora privremeno zaplijenjeno osam
automata bez upravne dozvole. Dana 4. srpnja 2012. Bundespolizeidirektion (savezna policijska
uprava) Welsa donijela je protiv Mladena Vucicevica, srpskog drzavljanina, pretpostavljenog vlasnika
osam zaplijenjenih automata, odluku kojom je potvrdena privremena zapljena.

U trecem glavnom postupku, 30. studenoga 2010., agenti financijske policije proveli su nadzor na
benzinskoj postaji u Regauu (Austrija) te su na temelju tog nadzora privremeno zaplijenjena dva
automata bez upravne dozvole, u vlasni$tvu Maroxxa, drustva austrijskog prava. Dana 16. prosinca
2010. Bezirkshauptmannschaft iz Vocklabrucka donio je protiv Jacqueline Baumeister, njemacke
drzavljanke, koja je gospodarski iskoristavala spomenutu benzinsku postaju i bila poduzetnik u smislu
GSpG-a, odluku kojom je potvrdena privremena zapljena. Sud koji je uputio zahtjev za prethodnu
odluku odbacio je kao nepravovremenu zalbu Jacqueline Baumeister protiv te odluke. Odlukom od
31. svibnja 2012. Bezirkshauptmannschaft iz Vocklabrucka odredio je i oduzimanje dvaju zaplijenjenih
automata.

U cetvrtom glavnom postupku, 13. studenoga 2010., agenti financijske policije proveli su nadzor na
benzinskoj postaji u Ennsu (Austrija) te su na temelju tog nadzora privremeno zaplijenjena tri
automata bez upravne dozvole. Bezirkshauptmannschaft iz Vocklabrucka donio je protiv vlasnika
automata, Maroxxa, odluku kojom je potvrdena zapljena.

Odlukom od 3. srpnja 2012. spomenuto tijelo izreklo je Hans-Jorgu Zehetneru, austrijskom
drzavljaninu, kaznu u iznosu od 1.000 eura koja se, u slucaju neplacanja, moze zamijeniti kaznom
zatvora u trajanju od petnaest sati, te je istom odlukom vlasniku i zakupodavcu automata, Maroxxu,
izreklo kaznu u iznosu od 10.000 eura, koja se moze zamijeniti za kaznu zatvora u trajanju od 152
sata.
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Protiv svih navedenih odluka podnesene su zalbe sudu koji je uputio zahtjev za prethodnu odluku.

Taj sud drzi da austrijska tijela nisu dokazala, u smislu presude Dickinger i Omer (C-347/09,
EU:C:2011:582), da je kriminalitet i/ili ovisnost o igrama na sre¢u u razdoblju o kojem je rije¢ bio
znacajan problem. Nisu dokazala ni to da je pravi cilj rezima monopola nad igrama na srecu bila
borba protiv kriminaliteta i zastita igraca, a ne puko povecanje prihoda. On takoder drzi da su u okviru
»agresivne” kampanje ucinjeni ,golemi troskovi za oglasavanje®, slijedom cega poslovna politika tih
monopolista nije ograni¢ena na kontrolirano Sirenje uz umjereno oglasavanje.

Sud koji je uputio zahtjev takoder drzi da cjelokupno pravno uredenje analizirano u ovom slucaju ne
jamci uskladenost koju trazi sudska praksa Suda (vidjeti osobito presudu Carmen Media Group,
C-46/08, EU:C:2010:505, t. 69. i 71.) te da, slijedom toga, nije u skladu sa slobodom pruzanja usluga
zajamcenom c¢lankom 56. UFEU-a.

Ako Sud ipak zauzme stav da se takvi nacionalni propisi, iz gore navedenih razloga, ne protive
¢lanku 56. UFEU-a i ¢lancima 15. do 17. Povelje, sud koji je uputio zahtjev Zeli znati je li, u svakom
slucaju, clanku 56. UFEU-a i ¢lancima 15. do 17., 47. i 50. Povelje protivan nacionalni propis koji
pojam poduzetnika, kao osobe kojoj se moze izre¢i kazna za nedopusteno gospodarsko iskoristavanje
automata za igre na srecu, odreduje vrlo Siroko i opcenito, bez jasne zakonodavne odredbe, uslijed
Cega postoji nepredvidivost primjene upravnih i kaznenopravnih sankcija.

U tim je okolnostima Unabhdngiger Verwaltungssenat des Landes Oberdsterreich odlucio prekinuti
postupak i uputiti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Protivi li se nacelu proporcionalnosti koje proizlazi iz ¢lanka 56. UFEU-a i ¢lanaka 15. do 17.
Povelje, nacionalno pravno uredenje iz odredaba relevantnih u glavnim postupcima, odnosno
clanaka 3. do 5., 14. i 21. GSpG-a, koje organizaciju igara na sre¢u na automatima uvjetuje
prethodnim dozvolama (pod prijetnjom sankcija i zapljene) Ciji je broj ogranicen, iako se ¢ini da
drzava do sada u kaznenom ili upravnom postupku nije nikada dokazala da su kriminalitet i/ili
ovisnost povezani s igrama na srefu doista znacajan problem koji se ne moze ukloniti
kontroliranim Sirenjem dopustenih djelatnosti igara na sre¢u na mnogobrojne pojedinacne
pruzatelje usluga, nego samo kontroliranim Sirenjem monopolista (ili malobrojnih oligopolista),

uz jednostavno i umjereno oglasavanje?

2. U sluc¢aju negativhog odgovora na prvo pitanje, protivi li se nacelu proporcionalnosti koje proizlazi
iz ¢lanka 56. UFEU-a i c¢lanaka 15. do 17. Povelje, nacionalno pravno uredenje iz odredaba
relevantnih u glavnim postupcima, odnosno clanaka 52. do 54. i 56.a GSpG-a, kao i ¢lanka 168.
Kaznenog zakona, koje zbog nepreciznih pravnih pojmova uspostavlja gotovo punu
kaznenopravnu odgovornost koja obuhvaca razlicite vrste osoba (koje, ovisno o slucaju, imaju
sjediste u drugim drzavama clanicama) cije sudjelovanje moze biti i samo posredno (primjerice,
obi¢ni dobavljaci, zakupodavci ili najmodavci automata za igre na srecu)?

3. U slucaju negativhog odgovora i na drugo pitanje, protivi li se demokratskim zahtjevima pravne
drzave, koji ¢ine osnovu clanka 16. Povelje, zahtjevima pravicnosti i uc¢inkovitosti koji proizlaze iz
clanka 47. Povelje, obvezi transparentnosti koja proizlazi iz ¢lanka 56. UFEU-a, pravu iz ¢lanka 50.
Povelje koje se sastoji u zabrani ponovnog sudskog progona ili kaznjavanja zbog istog kaznjivog
djela, nacionalno pravno uredenje iz odredaba ¢lanaka 52. do 54. i 56.a GSpG-a, kao i ¢lanka 168.
Kaznenog zakona, s obzirom na to da je, u nedostatku jasnog zakonodavnog rjesenja, medusobno
razgranicenje tih odredaba za drzavljanina unaprijed tesko predvidljivo te je moguce samo u
svakom pojedinacnom slucaju, putem formalnog, dugotrajnog postupka, te s obzirom na to da
glede tih odredaba postoje velike razlike u pogledu nadleznosti (upravno tijelo ili sud), ovlasti za
rjeSavanje, s tim povezanom stigmatizacijom i postupovnim poloZajem (npr. prebacivanje tereta
dokaza)?
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4. U slucaju potvrdnog odgovora na jedno od prva tri pitanja, protivi li se ¢lanku 56. UFEU-q,
¢lancima 15. do 17. Povelje ili ¢lanku 50. iste sankcioniranje osoba koje su usko povezane s
automatima za igre na srecu (iz ¢lanka 2. stavka 1., tocke 1. i 2. GSpG-a) i zapljena ili oduzimanje
tih automata i/ili potpuno zatvaranje poduzeca u vlasnistvu tih osoba?“

O prethodnim pitanjima

Nadleznost Suda

Austrijska vlada istice nenadleznost Suda, drzec¢i kako se postavljena pitanja odnose na ,¢isto unutarnju
situaciju” te nemaju nikakvu povezanost s pravom Unije s obzirom na to da, u ovom slucaju, nije
moguce utvrditi postojanje prekograni¢nog elementa.

U tom pogledu, to¢no je da, kad je rije¢ o tumacenju clanka 56. UFEU-a, ako se svi elementi spora
nalaze unutar samo jedne drzave clanice, valja provjeriti nadleznost Suda za tumacenje spomenute
odredbe (vidjeti u tom smislu presudu Duomo Gpa i dr., C-357/10 do C-359/10, EU:C:2012:283, t. 25.
i navedenu sudsku praksu).

Medutim, kao $to to proizlazi iz odluke kojom se upucuje prethodno pitanje, 12. lipnja 2012.
kantonsko upravno tijelo u Pergu donijelo je odluke kojima se potvrduje privremena zapljena,
ukljucujudi onu protiv Autoarta kao pretpostavljenog vlasnika zaplijenjenih automata.

Cinjenica postojanja, u okviru glavnih postupaka, Autoarta koji ima sjediste u Ceskoj Republici
pokazuje da se ti postupci niposto ne odnose na Cisto unutarnju situaciju.

Slijedom toga, valja utvrditi da je Sud nadlezan da odgovori na postavljena pitanja.

Dopustenost

Austrijska vlada takoder drzi da zahtjev za dono$enje prethodne odluke treba odbaciti kao nedopusten,
s obzirom na to da u odluci kojom se upucuje prethodno pitanje ¢injeni¢no stanje nije izlozeno u mjeri
koja bi Sudu bila dostatna za davanje korisnog odgovora.

U tom smislu valja podsjetiti da, prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda, za pitanja u vezi s tumacenjem
prava Unije koja je postavio nacionalni sud u zakonskom i ¢injeni¢cnom okviru koji je sam nadlezan
utvrditi i ¢iju to¢nost Sud ne treba provjeravati vrijedi pretpostavka relevantnosti. Sud moze odbiti
odluciti o zahtjevu za prethodnu odluku koji je uputio nacionalni sud samo ako je posve ocito da
zatrazeno tumacenje prava Unije nema nikakve veze s Cinjeni¢nim stanjem ili glavnim postupkom, u
slucaju kada je problem hipotetski ili kada Sud ne raspolaze cinjeni¢nim i pravnim elementima
potrebnim za davanje korisnog odgovora na postavljena pitanja (presuda Melki i Abdeli, C-188/10 i
C-189/10, EU:C:2010:363, t. 27. i navedena sudska praksa).

Iz ustaljene sudske prakse takoder proizlazi da potreba da se osigura tumacenje prava Unije koje bi bilo
korisno nacionalnom sudu zahtijeva da potonji definira cinjeni¢ni i pravni okvir iz kojeg potjecu
postavljena pitanja ili da barem objasni ¢injeni¢ne okolnosti na kojima se ta pitanja temelje. U odluci
kojom se upucuje prethodno pitanje moraju se pored toga naznaciti precizni razlozi koji su naveli
nacionalni sud da se zapita o tumacenju prava Unije te zbog kojih je ocijenio potrebnim postaviti
Sudu prethodno pitanje (presuda Mulders, C-548/11, EU:C:2013:249, t. 28. i navedena sudska praksa).

U ovom slucaju, u odluci kojom se upucuje prethodno pitanje dostatno su opisani pravni i ¢injeni¢ni

okvir glavnih postupaka, a podaci koje je pruzio taj sud omogucuju odredivanje dosega postavljenih
pitanja.
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Slijedom navedenog, zahtjev za prethodnu odluku je dopusten.

Primjenjivost Povelje

Austrijska, belgijska, nizozemska i poljska vlada drze da Povelja nije primjenjiva u glavnim postupcima
s obzirom na to da, u neuskladenom podrudju igara na srecu, nacionalni propisi iz tog podrucja ne
predstavljaju primjenu prava Unije u smislu ¢lanka 51. stavka 1. Povelje.

S tim u svezi, valja podsjetiti da je podrudje primjene Povelje, glede djelovanja drzava c¢lanica,
definirano njezinim c¢lankom 51. stavkom 1., sukladno_kojem se odredbe Povelje odnose na drzave
¢lanice samo kada primjenjuju pravo Unije (presuda Akerberg Fransson, C 617/10, EU:C:2013:105,
t. 17.).

Tim je ¢lankom Povelje tako potvrdena sudska praksa Suda sukladno kojoj djelovanje drzava c¢lanica
mora biti u skladu sa zahtjevima koji proizlaze iz temeljnih prava zajamcenih pravnim poretkom Unije
(presuda Akerberg Fransson, EU:C:2013:105, t. 18.).

Naime, iz ustaljene sudske prakse Suda u osnovi proizlazi da se temeljna prava zajamcena u pravnom
sustavu Unije primjenjuju na sve situacije uredene pravom Unije, ali ne i izvan njih. U tom smislu Sud
je ve¢ upozorio da ne moze u odnosu na Povelju ocjenjivati nacionalne propise koji ne ulaze u okvir
prava Unije. S druge strane, kad takvi propisi spadaju u podrucje prava Unije, Sud mora, kad mu se
uputi zahtjev za prethodnu odluku, dati sve elemente tumacenja koji su nacionalnom sudu potrebni
da ocijeni uskladenost takvih propisa s temeljnim pravima cije postovanje osigurava (presuda Akerberg
Fransson, EU:C:2013:105, t. 19.).

Budu¢i da se temeljna prava zajamcena Poveljom, slijedom gore navedenog, moraju postovati kad
nacionalni propisi spadaju u podrucje primjene prava Unije, ne mogu postojati slucajevi koji ulaze u
podrucje primjene prava Unije a da se ne primjenjuju spomenuta temeljna prava. Primjenjivost prava
Unije podrazumijeva primjenjivost temeljnih prava zajaméenih Poveljom (presuda Akerberg Fransson,
EU:C:2013:105, t. 21.).

U tom pogledu, Sud je ve¢ presudio da, kad se drzava clanica radi opravdavanja propisa koji
predstavljaju prepreku izvrsavanju slobode pruzanja usluga poziva na neotklonjive razloge opceg
interesa, to opravdanje koje je predvideno pravom Unije mora se tumaciti u svjetlu opéih nacela prava
Unije, a osobito opc¢ih nacela zajamcenih Poveljom. Slijedom toga, na nacionalne pravne propise o
kojima je rije¢ predvidene iznimke mogu se primijeniti samo ako su oni u skladu s temeljnim pravima
Cije postovanje osigurava Sud (vidjeti u tom smislu presudu ERT, EU:C:1991:254, t. 43.).

Kako to proizlazi iz navedene sudske prakse, kad se pokaze da su nacionalni propisi takve naravi da
predstavljaju prepreku izvrsavanju jedne ili vise temeljnih sloboda zajamcenih Ugovorom, na njega se
iznimke koje pravo Unije predvida za opravdavanje te prepreke mogu primijeniti samo ako je to u
skladu s temeljnim pravima Ccije postovanje osigurava Sud. Ta obveza uskladenosti s temeljnim
pravima neupitno spada u podrucje primjene prava Unije te, posljedicno, u podrucje primjene Povelje.
Primjenu od strane jedne drzave clanice iznimaka koje pravo Unije predvida za opravdavanje prepreke
temeljnoj slobodi zajamcenoj Ugovorom valja stoga smatrati, kao $to to istice i nezavisna odvjetnica u
tocki 46. svog misljenja, ,primjenom prava Unije“ u smislu ¢lanka 51. stavka 1. Povelje.

Na postavljena prethodna pitanja valja stoga odgovoriti u svjetlu tih nacela.
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Meritum

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti Zeli znati treba li ¢lanak 56. UFEU-a i clanke 15.
do 17. Povelje tumaciti na nacin da su im protivni nacionalni propisi poput onih u glavnim
postupcima.

— Ispitivanje u odnosu na ¢lanak 56. UFEU-a

Propisi drzave ¢lanice, poput onih u glavnim postupcima, koji zabranjuju gospodarsko iskoristavanje
automata za igre na srecu bez prethodne dozvole upravnih tijela predstavljaju ogranic¢enje slobode
pruzanja usluga zajamcene ¢lankom 56. UFEU-a (vidjeti u tom smislu osobito presudu Placanica i dr.,
C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, t. 42.).

Potrebno je ipak ocijeniti moze li se takvo ogranic¢enje dopustiti s naslova mjera odstupanja, na temelju
razloga javnog poretka, javne sigurnosti i javnog zdravlja, izriCito predvidenih u clancima 51. i 52.
UFEU-a, primjenjivih na temelju ¢lanka 62. UFEU-a i na podrucje slobode pruzanja usluga, i moze li
se predmetno ograniCenje, u skladu sa sudskom praksom Suda, opravdati neotklonjivim razlozima
opceg interesa (presuda Garkalns, C-470/11, EU:C:2012:505, t. 35. i navedena sudska praksa).

U skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, ograniCenja djelatnosti igara na sre¢u mogu se
opravdati neotklonjivim razlozima opceg interesa, poput zastite potro$aca i spreCavanja prijevare i
poticanja gradand na pretjeranu potrosnju na igre na srecu (vidjeti u tom smislu presudu Carmen
Media Group, EU:C:2010:505, t. 55. i navedenu sudsku praksu).

U konkretnom slucaju, valja upozoriti da su navodni ciljevi austrijskih propisa o kojima je rije¢ u
glavnim postupcima, tj. zastita igraca ogranicavanjem ponude igara na sre¢u i borba protiv s njima
povezanog kriminaliteta, uz podvrgavanje istih kontroliranom Sirenju, sukladno sudskoj praksi Suda
ciljevi koji opravdavaju ogranicenja temeljnih sloboda u sektoru igara na srecu (vidjeti u tom smislu
presudu Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, t. 61. i navedenu sudsku praksu).

Medutim, valja podsjetiti da ogranicenja koja namecu drzave c¢lanice moraju udovoljavati uvjetima
proporcionalnosti i nediskriminacije koji se na njih odnose i koji proizlaze iz sudske prakse Suda.
Slijedom toga, nacionalno pravo moze jamciti ostvarenje cilja za koji se tvrdi da se zeli posti¢i samo
ako doista dosljedno i sustavno ide ka njegovu ostvarenju (vidjeti u tom smislu presudu Liga
Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, C-42/07, EU:C:2009:519, t. 59. do 61. i
navedenu sudsku praksu).

Sama cinjenica da je drzava Clanica izabrala sustav zastite koji je drugaciji od onog druge drzave clanice
ne moze utjecati na ocjenu proporcionalnosti odredaba donesenih u tom podrudju. Te odredbe treba
ocjenjivati samo u skladu s ciljevima koje slijede nadlezna tijela drzave clanice o kojoj je rije¢ i
razinom zastite koja se njima Zeli osigurati (presuda HIT i HIT LARIX, C-176/11, EU:C:2012:454,
t. 25. i navedena sudska praksa).

Naime, u specificnom podrucju organizacije igara na sre¢u nacionalna tijela imaju dovoljnu diskrecijsku
ovlast da odrede zahtjeve koje podrazumijeva zastita potrosaca i drustvenog poretka i, na svakoj je
drzavi ¢lanici, pod uvjetom da su postovani uvjeti koje je utvrdila sudska praksa Suda, da u kontekstu
legitimnih ciljeva koje je postavila ocijeni je li potrebno u potpunosti ili djelomi¢no zabraniti
djelatnosti vezane uz igre i kladenja ili ih samo ograniciti te da u tu svrhu predvidi vise ili manje
stroge modalitete nadzora (vidjeti u tom smislu presude Stof i dr., C-316/07, C-358/07 do C-360/07,
C-409/07 i C-410/07, EU:C:2010:504, t. 76., i Carmen Media Group, EU:C:2010:505, t. 46.).
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Povrh toga, nesporno je da, za razliku od uspostave slobodnog i nenarusenog trzinog natjecanja u
okviru uobicajenog trzista, takvo trzi$no natjecanje na specificnom trzi$tu igara na srecu, dakle izmedu
vise subjekata ovlastenih za gospodarsko iskoriStavanje istih igara na sre¢u, moze imati S$tetne
posljedice s obzirom na to da bi ti subjekti bili skloni nadmetanju u inventivnosti kako bi svoju
ponudu ucinili privla¢nijom od one svojih konkurenata te tako kod potrosaca povecali potrosnju na
igre na srecu i rizik razvijanja ovisnosti o igri (presuda Stanleybet International i dr., C-186/11 i
C-209/11, EU:C:2013:33, t. 45.).

Medutim, za utvrdivanje stvarnih ciljeva nacionalnih propisa, u okviru postupaka pokrenutih pred
Sudom na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, nadlezan je sud koji je uputio zahtjev (vidjeti u tom smislu
presudu Dickinger i Omer, EU:C:2011:582, t. 51.).

Taj sud takoder treba, vodeci rac¢una o navodima koje pruzi Sud, provjeriti i ispunjavaju li ogranic¢enja
koja je nametnula drzava clanica o kojoj je rije¢ uvjete vezane uz njihovu proporcionalnost, koji
proizlaze iz sudske prakse Suda (vidjeti presudu Dickinger i Omer, EU:C:2011:582, t. 50.).

On osobito mora utvrditi, posebno glede konkretnih nac¢ina primjene ogranic¢avajuc¢ih propisa o kojima
je rije¢, da je stvarni cilj istih doista smanjenje prilika za igranje na srecu, ogranicenje djelatnosti u tom
podrudju i dosljedna i sustavna borba protiv kriminaliteta povezanog s tim igrama (vidjeti presudu
Dickinger i Omer, EU:C:2011:582, t. 50. i 56.).

U tom pogledu, Sud je ve¢ presudio da je na drzavi clanici koja se poziva na cilj koji moze opravdati
prepreku slobodi pruzanja usluga da sudu pozvanom da se izjasni o tom pitanju pruzi sve elemente
pomocu kojih se isti moze uvjeriti da predmetna mjera udovoljava zahtjevima koji proizlaze iz nacela
proporcionalnosti (vidjeti presudu Dickinger i Omer, EU:C:2011:582, t. 54. i navedenu sudsku praksu).

Iz te sudske prakse ne moze se medutim izvesti zakljucak da bi drzavi ¢lanici bila uskra¢ena moguc¢nost
utvrdivanja da unutarnja ogranicavaju¢a mjera udovoljava tim zahtjevima samo iz razloga sto ta drzava
nije u stanju podastrijeti studije koje su bile osnova za donosenje propisa o kojima je rijec (vidjeti u
tom smislu presudu Stof$ i dr., EU:C:2010:504, t. 72.).

Iz navedenog proizlazi da nacionalni sud mora izvrsiti opéu ocjenu okolnosti donosenja i primjene
ogranicavajuc¢ih propisa poput onih iz glavnih postupaka.

U ovom slucaju, sud koji je uputio zahtjev drzi da nacionalna tijela nisu dokazala da su kriminalitet i/ili
ovisnost o igri u razdoblju o kojem je rije¢ uistinu predstavljali znacajan problem.

Povrh toga, ¢ini se da taj sud ocjenjuje da stvarni cilj ogranicavajuéeg pravnog uredenja o kojem je rije¢
nije borba protiv kriminaliteta i zastita igrac¢a, nego puko povecanje prihoda drzave, a puki cilj
povecanja prihoda drzavne blagajne ne moze, kao $to je to Sud ve¢ ranije presudio, opravdati takvo
ograni¢enje slobode pruzanja usluga (vidjeti presudu Dickinger i Omer, EU:C:2011:582, t. 55.). To se
pravno uredenje u svakom slucaju ukazuje neproporcionalnim, s obzirom na to da ne moze jamciti
uskladenost koju zahtijeva sudska praksa Suda i da nadilazi ono $to je potrebno za postizanje ciljeva
za koje se tvrdi da se zZele postici.

Ako sud koji je uputio zahtjev konacno potvrdi tu ocjenu, isti bi morao zakljuciti da pravno uredenje o
kojem je rije¢ nije u skladu s pravom Unije.

Imajudi u vidu sva gornja razmatranja, na prvo pitanje treba odgovoriti da clanak 56. UFEU-a valja
tumaciti na nacin da su mu protivni nacionalni propisi poput onih u glavnim postupcima, ako stvarni
cilj tih propisa nije zastita igraca, borba protiv kriminaliteta, smanjenje prilika za igranje na srecu ili
dosljedna i sustavna borba protiv kriminaliteta povezanog s tim igrama.
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— Ispitivanje u odnosu na ¢lanke 15. do 17. Povelje

Ogranicavajuc¢i nacionalni propisi u smislu ¢lanka 56. UFEU-a, poput onih u glavnim postupcima,
mogu ograniciti i slobodu izbora zanimanja, slobodu poduzetni$tva i pravo na vlasnistvo zajamcene
¢lancima 15. do 17. Povelje.

Na temelju ¢lanka 52. stavka 1. Povelje, da bi takvo ogranicenje bilo dopusteno ono mora biti
predvideno zakonom i mora postovati bit tih prava i sloboda. Povrh toga, uz postovanje nacela
proporcionalnosti, ogranicenja su moguca samo ako su potrebna i ako doista odgovaraju ciljevima od
opceg interesa koje priznaje Unija ili potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba.

Medutim, kao $to je to nezavisna odvjetnica istaknula u tockama 63. do 70. svog misljenja, u
okolnostima poput onih u glavnim postupcima, neopravdano ili neproporcionalno ogranicenje slobode
pruzanja usluga u smislu ¢lanka 56. UFEU-a nije dopusteno ni na temelju spomenutog ¢lanka 52.
stavka 1., u vezi s ¢lancima 15. do 17. Povelje.

Iz navedenog proizlazi da u konkretnom slucaju, ispitivanje ograni¢enja u smislu ¢lanka 56. UFEU-a,
koje predstavljaju nacionalni propisi o kojima je rije¢, obuhvaca i eventualna ogranicenja izvrsavanja
prava i sloboda predvidenih clancima 15. do 17. Povelje, slijedom cega nije potrebno odvojeno
ispitivanje s te osnove.

Drugo i trece pitanje
Drugo i trece pitanje postavljeno je Sudu samo za slucaj negativhog odgovora na prvo pitanje.

Uzevsi u obzir odgovor na prvo pitanje, nije potrebno odgovoriti na drugo i trece pitanje.

Cetvrto pitanje

Svojim cetvrtim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 56. UFEU-a i ¢lanke 15.
do 17. Povelje tumaciti na nacin da su im protivne sankcije, poput onih predvidenih nacionalnim
propisima o kojima je rije¢ u glavnim postupcima, koje uklju¢uju oduzimanje i unistavanje automata
za igre na srecu, kao i zatvaranje objekta u kojem su ti automati bili stavljeni na raspolaganje javnosti.

U kontekstu glavnih postupaka, treba istaknuti da, kad je u pogledu igara na sre¢u ustanovljeno
ogranicavajuce pravno uredenje koje nije u skladu s ¢lankom 56. UFEU-a, kao sto je to utvrdeno u
tocki 59. ove presude, krsenje tog pravnog uredenja od strane gospodarskog subjekta ne moze biti
sankcionirano (vidjeti u tom smislu, presude Placanica i dr., EU:C:2007:133, t. 63. i 69., i Dickinger i
Omer, EU:C:2011:582, t. 43.).

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnih postupaka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (trece vijece) odlucuje:
Clanak 56. UFEU-a valja tumaciti na na¢in da su mu protivni nacionalni propisi poput onih u
glavnim postupcima ako stvarni cilj tih propisa nije zastita igraca, borba protiv kriminaliteta,

smanjenje prilika za igranje na srecu ili dosljedna i sustavna borba protiv kriminaliteta
povezanog s tim igrama.
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